NACIONES UNIDAS

COMISION ECONOMICA
PARA AMERICA LATINA
Y EL CARIBE - CEPAL

Distr.
LIMITADA

LC/MEX/L.294
7 de marzo de 1996

ORIGINAL: ESPANOL

96-3-21

NACIONES
UNIDAS

ECONOMIA POLITICA DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS
EN COSTA RICA, EL SALVADOR Y GUATEMALA
1980-1994







iii

INDICE

RESUMEN . . e e e e e e e 1

INTRODUCCION . ... i i e e e et et e 5

1.  Principales problemas de la politica fiscal ........................ 5

2. Las propuestas de reformatributaria . ................ .. ... ..., 10

3.  Determinantes de la viabilidad de las reformas tributarias .. ............ 14

4. Elproceso de negociaCion . . .. ... .. ..ottt it e 21

BIBLIOGRAFIA . .. .. . it e et e e e e 29
Anexos:

I Disposiciones constitucionales Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Chile
sobre inviolabilidad de correspondencia, documentos y libros . ........... 33

II Muestra selectiva comparada de disposiciones relativas a la autoridad tributaria del
estado en las constituciones de Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Chile ... 3§

IIT  Derechos de propiedad en las constituciones de Costa Rica, El Salvador,
Guatemala y Chile . ... ... .. ... i e 37

IV Disposiciones constitucionales en materia de poder tributario, de propiedad y
privacidad en los Estados Unidos . .. .......................... 41

V Guatemala: Muestra selectiva de disposiciones constitucionales en materia
tributaria que se confunden con los derechos individuales y de propiedad ... .. 43

LA R

900025425 - BIBLI

LA
e



o . . W



" RESUMEN

A principios de los ochenta Costa Rica, El Salvador y Guatemala se enfrentaban a la alternativa de
aumentar sus ingresos tributarios o bien restringir sus gastos para abatir los altos niveles de déficit
de las cuentas gubernamentales. Por distintos caminos, los tres pafses disminuyeron sus respectivos
déficit fiscales. En Costa Rica esto se logré bisicamente mediante el mcremento de la carga
tributaria, ya que los esfuerzos por contener el gasto gubernamental, partxcularmente entre 1980 y
1985, no tuvieron una naturaleza duradera, hecho que desembocé en la crisis fiscal dé 1994. En
El Salvador no se alter6 la carga tributaria, pero el gasto del gobierno se contrajo, y asi el déficit
retrocedi6. En Guatemala la reduccién del déficit fiscal provino basicamente de una baja del gasto
gubernamental, pues la carga tributaria descendi6 respecto de la obtenida en 1980.

En los tres palses se privilegié el impulso de reformas trlbutarlas en lugar de modificar el
marco legal para permitir sanciones efectivas en contra de la evasién o de mejorar la administracién
tributaria por medio de la modernizacién de sistemas y el empleo de personal calificado. En el curso
de la década de los ochenta ninguno de los tres paises pudo reforzar su sistema de sanciones en
contra de la evasién ni incluir la figura del delito fiscal en su legislacién penal. El Salvador fue el
primero en fortalecer su sistema de sanciones en 1992, incorporando la.figura del delito flscal
mientras que en Costa R1ca y Guatemala apenas fue mtrodumda en 1995.

La propuesta orlgmal en los tres paises consxstla en atenuar su dependencia de los gravdmenes
al comercio exterior y convertir al Impuesto al Valor Agregado (IVA) en la principal contribucién.
En cuanto al primer objetivo, en Costa Rica se cumplié, aunque de forma moderada, mientras que
en El Salvador y Guatemala se llegé incluso a la eliminacién de los derechos a las exportaciones,
cuya consecuencia fue la dlsmmumén de la carga tributaria. En El Salvador este problema fue
parcialmente eludido gracias a una reforma legal y administrativa del impuesto sobre la renta que
permitié resarcir, aunque con retraso, las pérdidas de ingresos tributarios caiisadas por aquella
medida. En Guatemala, el 1mpuesto sobre la renta no compensé la merma de recursos provocada
por la eliminacién del gravamen a las exportaciones. A este respecto, es conocido el argumento de
North de que los ingresos fiscales provenientes del comercio exterior no son facilmente sustituibles
si el Estado no cuenta con- un sistema tributario adecuado. Costa Rica siguié una senda mis
prudente, manteniendo e mcluso aumentando en algunos afios 10s gravamenes al comercm exterxor,
hasta asegurar un incremento sostemble de las otras contribuciones. :

En los tres paises se concretd la meta de convert‘ir al IVA en el impuesto més importante de
las respectivas estructuras tributarias, aun cuando persisten diferencias. En Guatemala y en
El Salvador el régimen del IVA es similar, pues estdn gravadas tanto las transacciones de bienes
‘como las de servicios. Sin embargo, en Guatemala la cobertura es mucho mas amplia que en
El Salvador. En Costa Rica, a su vez, el régimen del IVA se aplica a todos los bienes; se admite
la posibilidad de excepciones y estén exentos todos los servicios salvo aquellos gravados por la ley.
En el caso costarricense, ademds, se excluye del pago del IVA a los rubros que constituyen la
canasta de consumo popular. En El Salvador y Guatemala se sigue el principio de deduccién
financiera, mientras que en Costa Rica el de deduccién fisica. Por lo tanto, en Costa Rica el crédito
fiscal se otorga sobre bases mis selectivas que en los casos de Guatemala y El Salvador. ‘En cuanto
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al rango de las tasas, en Costa Rica fluctué a lo largo del periodo (1980-1994) entre 10 y 13%, en
El Salvador se mantuvo en 10% y en Guatemala en 7%. Este valor se elevd en 1995 a 15% en
Costa Rica y a 12% en El Salvador.

En El Salvador la reforma tr1butar1a de copuenzos de los ochenta contribuyé a sostener la
carga tributaria, proveyendo al gobierno una base estable de ingresos. En Costa Rica las reformas
tributarias proporcionaron‘ recursos crecientes al gobierno; no obstante, los gastos se expandieron més
que los ingresos, en particular los de naturaleza corriente, en detrimento de los de cap1ta1 :
comprometiéndose €l crecimiento futuro de la economia.

En Guatemala, las reformas tributarias fracasaron en su afin de proporcionar al gobierno una
base de recursos confiables entre 1980 y 1994. La carga tributaria promedio, en ese perfodo, se
situ6 alrededor de 7.5%, casi un punto menos que la observada en 1980. Dicho fracaso se asocia
en gran medida a las disposiciones constitucionales y realidades politicas que limitaron severamente
el poder tributario del gobierno. Pese a ello, el establecimiento del delito fiscal y la restitucién de
los pagos trnnestrales del impuesto sobre la renta en 1995 demuestran que se puede modificar la
smmcxén

El anilisis de las experiencias de los tres paises revela un conjunto de factores que
determinan el grado de éxito de los esfuerzos recaudatorios de los Estados. En primer lugar, como
trasfondo de todo el tema se encuentra la conflictividad del poder impositivo, especialmente porque
entrafia una redefinicién de los derechos de propiedad entre el Estado y los individuos.

Dos elementos destacan en este tépico. Por un lado, es preciso resolver el problema de
asegurar los ingresos del Estado; por otro, hay que garantizar los derechos de propiedad en contra:
de confiscaciones o expropiaciones arbitrarias. Lo més unportante de esta negociacibn consiste en
separar el poder tributario de los derechos de propiedad, porque si permanecen confundidos, aplicar
impuestos significarfa violar el derecho de propiedad. A su vez, una situacién de pobreza crénica .
de las: finanzas publicas obliga al Estado a adoptar medidas desesperadas para obtener los recursos,
lo cual amenaza al derecho de propiedad y a las condiciones de crecimiento econémico.

En rigor, el tema fiscal se asemeja a un juego estratégico entre el Estado y los
contribuyentes. En tal sentido, resultan de importancia central los instrumentos de negociacién con
que cuentan los protagonistas a la hora de la definicién de las cargas fiscales.  En particular, la
solucién exitosa del problema fiscal va a depender ‘de los instrumentos efectivos de persuasién que
posea el Estado para inducir a los contribuyentes a] cumplimiento de las cargas tributarias.

Las reflexiones anteriores pueden contribuir a entender los resultados desiguales de los
gobiernos de Costa Rica, El Salvador y-Guatemala. Precisamente, los:arreglos institucionales,
especialmente las constituciones que establecen las:reglas del juego fiscal, difieren en los tres pafses:.
En Guatemala se presenta un caso extremo en el cual el poder tributario del Estado estd severamente
reglamentado, ademds de que los derechos de propiedad estdn rigidamente definidos en favor de la
propiedad privada.. Més aun, los derechos de propiedad aparecen mezclados con las obligaciones
tributarias. En Costa Rica, en cambio, existe una clara separacién entre el poder tributario y los
derechos de propiedad, y el Estado posee una serie de instrumentos de negociacién que mcluye un
poder tributario muy bien definido y una concepcién de derechos de propiedad més flexible. -
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En El Salvador se perciben una evolucién en dos etapas bien determinadas. Antes de 1979
las condiciones eran muy similares a las de Guatemala, pero a partir de 1980 se registraron cambios
politicos que redefinieron en gran medida las reglas formales del juego fiscal. Asi, el poder
tributario del Estado se fortaleci6 y los derechos de propiedad fueron definidos en mayor
concordancia con las necesidades de desarrollo colectivo.

En ese contexto institucional tan diferenciado en los tres paises, las propuestas de reformas
fiscales tuvieron efectos disimiles. Asi, en Guatemala la eliminacién de los impuestos a las
exportaciones se convirti6 en uno de los elementos fundamentales para explicar el deterioro de la
carga tributaria, pues el poder tributario del Estado result6 insuficiente para resarcir sus pérdidas por
otros mecanismos. En El Salvador, la eliminacién de los impuestos a las exportaciones se llevé a
cabo de manera méis pausada, acompafiada de un régimen modernizado de impuesto sobre la renta.
Aun asi, el impacto en las finanzas del gobierno central fue negativo. En Costa Rica, la eliminacién
de los impuestos a las exportaciones sigui6 un ritmo mdés lento, determinado por la voluntad del
gobierno costarricense de que tal reforma no implicara una pérdida del poder tributario.

Tanto en El Salvador como en Costa Rica las reformas tributarias implicaron una
renegociacién de los derechos de propiedad. El Salvador privatizé el comercio exterior y el sector
bancario, los cuales habian sido nacionalizados al principio de la década de los ochenta, mientras que
Costa Rica eliminé las empresas estatales en el sector industrial y agroindustrial y abrié a la
inversién privada 4reas tradicionalmente reservadas al Estado, tales como banca y seguros,
electricidad y comercializacién. Aun en Guatemala, donde el sector estatal alcanzaba dimensiones
muy modestas, los infructuosos intentos de aumentar los ingresos tributarios fueron simultdneos a
la privatizacién de la linea aérea estatal y a la apertura a la inversién privada de los sectores de
electricidad y telecomunicaciones celulares.

Aunque recientemente los tres paises han hecho avances en materia de fortalecimiento de los
sistemas de sanciones en contra de la evasién fiscal y de modernizaciébn de sus sistemas
administrativos, el cumplimiento de las obligaciones tributarias todavia no estd suficientemente
difundido entre los contribuyentes como para ignorar los riesgos de retrocesos. Asimismo, los
sistemas todavia son altamente inequitativos en el sentido de que admiten muchos privilegios fiscales
(exenciones y abrigos) y recargan las contribuciones fiscales en grupos de menores ingresos.

Resolver de manera significativa los problemas de evasion y equidad forma parte de los
desafios que enfrentan los sistemas fiscales de los tres paifses centroamericanos analizados.
Ciertamente, ello no depende exclusivamente de la legislacién; hace falta también que los ciudadanos
de cada pais interioricen el deber de tributar, sin lo cual dificilmente pueda montarse un sistema
fiscal viable.
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INTRODUCCION

En este documento se presenta un andlisis de los esfuerzos de Costa Rica, El Salvador y Guatemala
en el periodo 1980-1994 tendientes a conformar un sistema s6lido de ingresos del gobierno central.

La principal cuestién estriba en que la construccién del poder tributario del Estado entrafia
modificar a fondo las relaciones entre el Estado y la sociedad, especialmente por lo que se refiere
a la negociacién y definicién de los derechos de propledad asi como a la distribucién de la carga
fiscal entre los contrlbuyentes

‘Por ende, el presente trabajo intenta explicar cémo y por qué se dieron los cambios
tributarios en los tres pafses a lo largo de la década de los ochenta y principios de los noventa. Asf,
un factor importante en la evolucién, explicacién y descripcién del poder tributario son las reglas
del juego que comparten los contribuyentes y el Estado, reglas que a su vez dependen de manera
crucial de la naturaleza del régimen politico.

1. Principales problemas de la politica fiscal

A principios de los ochenta, Costa Rica, El Salvador y Guatemala afrontaron serios desequilibrios
fiscales. Entre 1979 y 1980 el déficit fiscal en Costa Rica alcanz6 8% del producto interno bruto
(PIB), mientras que en El Salvador y Guatemala, entre 1980 y 1983, se situé en alrededor de un 6%.
En consecuencia, los tres paises se vieron obligados a poner-en prictica reformas fiscales dmgldas
a aumentar los ingresos y a reducir los gastos estatales.

La crisis fiscal y los programas tendientes a resolverla se dieron en el contexto de una crisis
econémica mis general de los tres paises, cuyas caracteristicas fueron muy parecidas: reduccién del
crecimiento, fuertes desequilibrios externos, inflacién y devaluacién. Ademis, en El Salvador y
Guatemala el entorno econdémico desfavorable fue agravado por guerras civiles. Por. ello, las
reformas fiscales tendieron a insertarse en el marco de una discusién més general respecto del
modelo de desarrollo seguido por los paises.

B Entre 1980 y 1994 los pafses mostraron comportamientos fiscales diferentes, como se aprecia
en el cuadro 1 y en el grifico 1. Sélo Costa Rica obtuvo una carga tributaria mayor a la de
principios de los ochenta. El Salvador, por su parte, logrd estabilizarla. En cambio, en Guatemala
la carga tributaria mostré dos caracteristicas: descendié por debajo del nivel de 1980 y se aﬂanzé
en un nivel aproximado a 7% del PIB. :




INGRESOS TRIBUTARIOS COMO PORCENTAIJE
'DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO -

(Porcentajes)

16

- COSTA RICA “~EL SALVADOR ¥ GUATEMALA |
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Cuadro 1

INCIDENCIA DEL GASTO;DEL GOBIERNO CENTRAL EN EL PIB
Y CARGA TRIBUTARIA. ANOS SELECCIONADOS

- (Porcentaies
- Costa Rica PR Salvador ' ‘ Guatemala

1980 1985 1990 1994 1980 1985 1990 1994 1980 1985 1990 1994
Gastos ‘ : .
corrientes 15.3 153 17.0 200 12,0 13.3 10.0 i1.5 8.6 7.0 8.4 6.8
Gastos de v
capital 4.7 2.9 2.1 2.2 . 5.1 3.8 1.8 2.7 5.6 2.0 1.7 23
Gastos totales 20.0 "18.2 19.0 222 » 17.0 17.0 12.0 14.2 14.2 9.0 10.1 9.0
Carga , ' i g
tributaria 11.6 15.0 14.0 14.5 A I Y | 11.5 8.1 10.8 8.6 6.1 6.8 6.8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

En Costa Rica los gastos decrecieron de un 20 a un 18% del PIB en 1985, pero a partir de
ese punto escalaron 2 19% en 1990 y a 22% del PIB en 1994. En El Salvador, en cambio, se
mantuvo el gasto total en un coeficiente dé. 17% del PIB en el primer quinquenio de los ochenta, y
a partir del segundo empez6 a menguar hasta situarse, en 1994, aproximadamente en 14% del PIB,
También Guatemala estrech6 el gasto en forma consistente a lo largo del perfodo, pues de un indice
aproximado del 14% en 1980 pasé a 9% en 1985 y en ese valor permanecié hasta 1994,

Al término de los ochenta los pafses habfan logrado reducir el tamafio del déficit fiscal de
comienzos de la década. (Véase el cuadro 2.) No obstante, en 1994 volvieron a surgir serios
problemas ﬁscales en Costa Rica y en Guatemala, aunque con modalidades diferentes en cada nacién.
En Costa Rica, el desequilibrio fiscal se expresé en un déficit de 7%, una magnitud practicamente
igual a la del perfodo 1979- 1981, debido al crecimiento acelerado de los gastos estatales. En
Guatemala, por lo contrario, la crisis fiscal se or1g1n6 en una insuficiencia de ingresos, lo cual,. pese
a los modestos niveles degasto puiblico, pusc en, serio riesgo 1a estabilizaci6n, _monetaria y g:amblana
a causa de haber impedido el cumplnmento de los programas de crédito neto del Banco Central al
gobierno. En cambio, en El Salvador los ingresos tributarios y los gastos del gobierno observaron
un desempefio consistente con el mantenimiento del déficit fiscal en,, térmmos moderados y el
cumplnmento de gran parte de los objetlvos del gasto pﬁbhco ’
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Cuadro 2

" DEFICIT DEL GOBIERNO CENTRAL, 1980-1994

(Porcentajes)

Costa Rica El Salvador ‘Guatemala
1980 82 53 47
1981 3.6 , 6.6 7.4
1982 2.6 7.0 4.7
1983 4.2 8.8 1.7
1984 3.0 7.8 3.4
1985 2.0 3.8 1.8
1986 3.3 2.8 1.3
{[1987 20 - 38 s 2.4
1988 2.5 3.2 2.4
1989 4.1 4.5 3.8
1990 44 3.2 2.3
1991 3.1 5.1 0.4 a/
1992 ‘ 1.9 52 05
1993 19 33 15
1994 7:0 21 15

Fuente: CEPAL, sobré 1a base de cifras oficiales.
a/ Signo negativo indica superivit.

Al comenzar la década de los ochenta, los tres paises presentaban algunos elementos comunes
en sus estructuras-tributarias. Asi, en 1980 sus sistemas tributarios dependfan fuertémente de los
impuestos al comercio exterior y de las oscilaciones de las exportacioneés e importaciones, ya que de
éstas procedia el 30% o mas de los ingresos de cada gobierno. Las reformas tributarias puestas en
préctlca en el curso de esa década estuvieron enfocadas a resolver dicho problema. Los tres paises
s1gu1eron vias diferentes y alcanzaron resultados también diversos. .

Las autorldades costarricenses, por eJemplo escogieron una 'estrategia prudente La
introduccién de reformas en sus principales impuestos fue acompafiada por el aumento, no por la
disminucién, de gravdmenes sobre el comercio exterior, por lo menos hasta 1990. (Véase el
cuadro 3.) Con estas medidas se enfatizaba la preocupacién por asegurar los ingresos fiscales, antes
que la renovacién del sistema tributario. En consecuencia, al terminar la década de los ochenta
Costa Rica presentaba una estructura tributaria mis dependiente de los impuestos al comercio
exterior, pues la incidencia de éstos habia pasado, entre 1980 y 1990, de 29 a 39% de los ingresos
tributarios. En El Salvador y en Guatemala, por su parte, debido a que se sigui6 la estrategia de
eliminar o bajar drésticamente los impuestos a las exportaciones entre 1980 y 1990, su ponderacién
en los ingresos tributarios descendié de 38 a 23% y de 38 a 25%, respectivamente.

1
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Cuadro 3 ...

PARTICIPACION DE IMPUESTOS SELECCIONADOS EN INGRESOS
' TRIBUTARIOS TOTALES, ANOS SELECCIONADOS

(gomegtvaig_s_v ) -

Costa Rica v El Salvador- _ Guatemala
» 1980 1985 1990 1992 1980 1985 1990 . 1992 - 1980° 1985 1990 1992
Impuesto sobre la 21 20 17 14 24 18 23 22 14 15 21 23
Renta ‘
Impuesto al “ 2 B3 8¢/ 268 Ry 40 ¥y BY M4y 2
Valor Agregado _ ‘ ‘ : : S .
Derechos 17 20 27 21 - 1010 15 17 " 16 12 22 25
arancelarios ‘ . o :
Imbuestos alas 12 .. 12 4 > 28 22 8 1 22 14 - -
Exportaciones ’ : e S . . -

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a/ Impuesto del timbre,
b/ IVA.

Aparte de compartir algunas caracteristicas de los sistemas tributarios, los tres: pafses
analizados comenzaron la década de los ochenta con administraciones tributarias muy rezagadas.
Esto significa, basicamente, carencia de un marco legal que castigue la evasién fiscal, procesos
dilatados y complejos para hacer efectivo el pago de impuestos (tres afios en Costa Rica, dos afios
en Guatemala, sin multa y sin recargos), estructuras. organizativas muy deficientes,. incluyendo falta

de personal especializado, bancos de datos y metodologias anticuadas de trabajo.

Pese a las similitudes de Ia estructura yla admm1strac16n mbutana en los tres paises en
cuanto a los gastos gubernamentales la situacion era completamente diferente. Hacia 1980, el peso
del gasto del gobierno en la economia de Costa Rica, El Salvador y Guatemala era de 20, 17 y 14%,
respectivamente. (Véase de nuevo el cuadro 1.) Al comenzar la década de los noventa, el gasto
costarricense mostraba cierta regularidad situéndose en 19% del PIB, mientras que El Salvador y
Guatemala lo habrian reducido a 12 y 10% del PIB, respectivamente. En 1994, el gasto inclusive
se elevé en Costa Rica por encima de los porcentajes alcanzados en 1980, mientras que en
El Salvador se ubicé de nuevo en 14% del PIB, magnitud semejante a la de 1980. En Guatemala,
en cambio, volvi6 a descender, hasta un 9% del PIB.

La rigidez del gasto piiblico de Costa Rica se fue conformando bajo la influencia de diversos
factores, entre ellos, el uso de los impuestos como fuente de financiamiento para programas
especificos y la politica de las autoridades costarricenses de propiciar la expansién del empleo por
medio de su crecimiento en el sector ptblico, lo cual implica aumentos regulares de salarios,
prestaciones y seguridad en el trabajo. La lista de factores que fueron generando la rigidez del gasto
gubernamental costarricense quedarfa incompleta si no se mencionara el servicio de la deuda y la
autoridad suprema del congreso en materia de gasto, ya que la constitucién politica de Costa Rica
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excluye el poder de veto del presidente a las decxsxones del congreso en materia de gasto
gubernamental. : - i e :

Las caracteristicas del gasto gubernamental de El Salvador y Guatemala no eran rigidas como
las costarricenses. Ciertamente, las leyes de Servgcm Civil suponian inflexibilidad en el empleo del

... sector gubernamental pero ninguno de los dos paises implantd politicas de promoci6n del empleo

mediante la incorporacién de agentes al servicip publico. Tampoco se registraron nivelés de
4endeudam1ento semejantes a los costarricenses, con lo cual 'se evito la rigidez provocada por el
- servicio de la deuda. Por dltimo, Tos congresos de Guatemala y El Salvador estaban limitados por
el poder de veto del presidente a sus decisiones sobre el gasto.

También la estructura del gasto piiblico muestra diferencias entre los tres paises. El gasto
corriente, como proporcién del PIB, aument6 en Costa Rica de 15% en 1980 a 17% en 1990 y a
'20% en 1994. En buena parte esta tendencia ascendente se explica por la politica de empleo seguida
por el gobierno central. En Guatemala, el gasto corriente mantuvo su peso en alrededor de 8% entre
1980 y 1990, y lo disminuy6 a 6.8% en 1994, mientras que en El Salvador se observé una reduccién
~ de 12 a 10% entre 1980 y.1990, y luego un incremento, que implicé regresar a los niveles de 1980.

Los tres paises tuvieron que reducir sus gastos de capital por debajo de los niveles observados
en 1980. En el caso de Costa Rica, la inversion del gobierno pasé6 de 4.7 a 2.1% del PIB entre 1980
y 1990 y as{ se ha mantenido en afios recientes. En Guatemala se observd una reduccion mis
dréstica entre 1980 y 1990, pues cay6 del 5.6 al 1.7% del PIB. Fenémeno muy parecido al de
Guatemala ocurrié en El Salvador En ambos paises se ha reportado una pequena recuperacion en
afios rec1entes ' ~

Asimismo, en los tres palses se reduje aunque con menor intensidad en Costa Rica, el gasto
* del gobierno-ceritral en salud y educacién: mientras que el gasto combinado de salud y educacién
era en 1980 de '13.4% del PIB en Costa' Rica, 8% en Guatemala y 5% en El Salvador, hacia 1989
~se habia contraldo a 2 6% en El Salvador 3 5% en Guatemala y en Costa Rlca a 11.5% del

- W":«PIB v

Especml relevancia se presta eneste documento a las caracteristicas de- los procesos de
~ negociacién entre los contribuyentés yel Estado, que en buena medida determinaron el grado de
o éx1to alcanzado en la marcha hac1a estructuras tnbutarlas més séhdas

- 2. Las pr&pi;eétas de ,re_t‘ormﬁ tributaria
Entre 1980 y 1994, Costa Rica, El Salvador y Guatemala realizaron esfuerzos de alcanzar una

reforma tributaria (véase el cuadro 4) Caracterizada por la implantacién del IVA a31 como por la
dlsmmumén de la mmdenma de los lmpuestos al comercio’ exterlor

" 1/ Véase, CEPAL (1995).



Cuadro 4

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN COSTA RICA. EL SALVADOR Y GUATEMALA
MODIFICACIONES DE PRINCIPALES IMPUESTOS

N

- Adopcion integral del IVA - Se reduce tasa mixima a 30% :
1982 - Se exonera canasta de consuno - Se reducen tramos a 3 No se planted ;
- Tasa 11%
1986 Eliminacion de todos los Reduccion en bienes finales e No se planted
impuestos a exportaciones no intermedios
tradicionales Aumento en materia prima
Reduccién de impuestos a Progresiva eliminacitn de sobretasas
exportaciones tradicionales
COSTA RICA 1987 - Se amplia a espectaculos plblicos y E1 Gobierno 1o
otros servicios planted perc
- Se mantiene exoneracitn a canasta tuvo que
de consumo popular, retirario de
Asamblea
1991 - Se mantiene exoneracion a
canasta de consumo popular No se planted
- Tasa aumenta a 13%
1995 - Se mantiene exoneracitn a - Se introduce impuesto a los | Se planted y se
canasta de consumo popular activos como pago a cuenta aprobd
- Tasa aumenta a 15% del ISR
"1983- 1 - Seintroduce IVA - -
- Pocas exenciones
- Tasa 7% Eliminacidn progresiva - Se reduce tasa mixima a 352 | No se planted
- Se aplica IVA a las importaciones
 sobre 1a base del-tipo de cambio
oficial ... ... - . . .
1986. | - Se aplica IVA a las importaciones Reintroduccitn temporal por 4 Reduccitn de aranceles en bienes o
- sobre Ta base dél ‘tipo de cambio aflos a tasas decrecientes. finales e intermedios ‘
- Yibre . Desaparece en 1990 - Aumento en materia prima No se planted
IR . R Se intraducen sobretasas para ser L
) eliminadas en 1991
GUATEMALA 1987 - Se amplia a industria de 1a - Se reduce tasa mixima a 30%
' construccion y otros sectores. - Se reducen gastos deducibles | No se planted
Criterios mas estrictos para para empresas
crédito fiscal ] )
1992 - Se generaliza cobro de IVA a bienes Se reducen - Reducccion tasa maxima a 25X | No se planted
. y servicios ) .
- Tasa 7%
1994 - Se-adoptan criterios mds estrictos - Aumenta tasa maxima a 30% - Se planted y
. para conceder crédito fiscal+ : - Impuesto sobre activos para | -~ se aprobd
- Tasa 7% mejorar el control de
cumplimiento del ISR. Se - Ratificado
plantes, se aprobé por por la Corte
Congreso. pero fue anulado de Constitu-
por 1a Corte de cionalidad
Constitucionalidad en 1995

11




Cuadro 4 (Conclusibn)

Aumenta impuesto del timbre Se reduce tasa mixima a 35% | No se planted
. - Se reduce nimero de tramos
EL SALVADOR -1989 ‘ - Se eliminan impuestos a
. exportaciones de azicar y
camarén No se planted

- Se reduce impuesto a
exportaciones de café

1992 - Se introduce el IVA para - Se traslada a exportadores de : ; - Productores y exportadores
transacciones de bienes y ) café al réginen de Impuesto E de café son trasladados al Se planted y se
servicios. ’ sobre 1a Renta : régimen de Impuesto sobre la | aprobd
- Tasa 10% . : Renta - :
1995 - Aumenta tasa del IVA a 13% Se plantean
) . reformas para
fortalecerla y
Se aprueban
[
N
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La adopcién del IVA se realiz6 mediante distintos procedimientos en los tres paises. En

"Costa Rica el proceso arrancd en 1967 con la ley del impuesto sobre las ventas, que s6lo gravaba

a bienes y servicios de consumo final. El impuesto se aplicaba una sola vez, de manera que no era
acumulativo. La siguiente modificacién, previa a la definitiva de 1982, ocurrié en 1975 cuando se
lo transformé en un derecho muy parecido al IVA, eximiendo a los bienes de consumo de la canasta
de consumo popular, decisién que ha sido celosamente mantenida hasta la fecha. El Salvador

“también sigui6 una via gradual para implantar el IVA, a partir del anterior impuesto del timbre.

En contraste, Guatemala pasé de forma siibita, en menos de tres meses, delnrégimen del
impuesto del timbre al IVA, lo cual repercutié negativamente en la recaudacion.

. En cuanto a los aranceles a las importaciones, se efectuaron dos reducciones importantes en

-el perfodo, en 1986 y en 1992, Sin embargo, en los tres paises se incremento la incidencia de los

derechos arancelarios en los ingresos tributarios, debido a que su rebaja propicié el aumento m4s que

: proporcwnal de las nnportacxones

En cuanto a los impuestos a las exportaciones los tres paises siguieron vias diferentes. En
Costa Rica la reduccién mds dréstica tuvo lugar en 1985, pero se mantuvieron los impuestos a las
exportaciones'a 'lo largo del periodo, con modificaciones leves segin las condiciones del mercado
de los productos. En El Salvador se eliminaron los gravdmenes a las exportaciones del azicar y el
camarén, en tanto que los correspondientes. al café, el principal producto de exportacién, siguieron
vigentes, aunque a tasas rapidamente decrecientes. El impacto fiscal de estas medidas fue negativo
y llevé a la disminucién de la carga tributaria. Sin embargo, mediante un programa de traslado de
los productores de café al régimen del impuesto sobre la renta (véase el recuadro 1), se logr6
recuperar en buena medida la recaudacién perdida y la carga tributaria. En el caso de Guatemala
se tomé la decisién de eliminar rdpidamente los impuestos a las exportaciones, lo cual contribuyé
considerablemente a la merma de la carga tributaria. A consecuencia de ello, en 1986 Guatemala
tuvo que reintroducir temporalmente el impuesto a las exportaciones, pero al terminar el periodo de

~vigencia no pudo sustituir ese régimen de recaudacién con otro de parecida efectividad.

En cuanto al impuesto sobre la renta, las reformas emprendidas en los afios ochenta
estuvieron orientadas esencialmente a disminuir las tasas méximas. En El Salvador y Costa Rica ese
proceso redund6 en una menor incidencia de la recaudacién del impuesto sobre la renta en los
ingresos tributarios. En Guatemala se registr6 un aumento de esa incidencia pero debe tenerse
presente que la carga tributaria es menor.

En los tres paises, el fortalecimient e los mecanismos legales de recaudaci6n se dio en la
década de los noventa. El Salvador fue el primero en mu'oducu en sy legislacion la figura del delito
fiscal (en 1992), mlentras que Costa Rlca y Guatemala lo hicieron apenas en 1995.
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3. Determinantes de la viabilidad de las reformas tributarias

a) Antecedentes legales

Al inicio de la década de los ochenta, los tres palses acusaban carencxas ‘parecidas en materia
de legislacién tributaria. En ninguno existia, por ejemplo, la figura del delito fiscal, ni el concepto
de renta presunta; todo se resumia en un cuerpo de leyes tributarias que volvian muy engorroso el
cobro de los impuestos.

En la década de los ochenta se operaron transformaciones politicas importantes en los paises
centroamericanos, con la excepcién de Costa Rica. En El Salvador y Guatemala se registraron
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golpes de estado en 1979y 1982 respectivamente, lo cual provocé camblos mgmfxcatwos de sus
constltuclones politicas. 2/

Las constltucmnes ‘de El Salvador y Costa Rica asignan un poder 1mpos1t1vo general al
congreso, mientras que la de Guatemala (véase el cuadro 5 y el anexo II) contiene una serie de
normas que, en la prictica, dividen el poder. impositivo entre €l congreso y los tnbunales (Véase
el recuadro 2.) Las diferencias-de las tres constituciones en cuanto al poder del Estado para recaudar
impuestos tienen: una estrecha correspondencia con la forma en que se definen los derechos ‘de
propiedad en cada una de ellas. Enla medida en que los derechos de propiedad se mclman en favor
de los partlculares, se dlflculta establecer mecanismos de recaudacion eficaces.

El tema geneéral puede plantearse, tal como lo hace Douglas North, 3/ en términos de un
proceso de negociacion en el cual el Estado procura el aumento de sus ingresos a cambio de limitar
su poder expropiatorio de la riqueza particular. Un caso extremo, favorable a las clases propletanas,
serfa aquel en el cual la constitucién politica elimina todo poder expropiatorio del Estado y, ademis,
le dificulta su poder impositivo. En el otro, se ubicarfa una constitucién que toncede poderes
expropiatorios y tributarios al Estado sm proveer segurldad ala propledad de'los partlculares Entre

I

-2/ Costa Rica ha gozado de estabilidadkpol(tica durante todo el perfodo de la posguerra. En
consecuencia, su constitucién politica se ha mantenido bésicamente malterada desde 1949.
3/ Véase, North y Weingast (1989), pég 812. ) o



Cuadro 5

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES RELATIVAS AL PODER TRIBUTARIO DEL ESTADO, DERECHOS
3 INDIVIDUALES DE PRIVACIDAD Y PROPIEDAD EN PAISES SELECCIONADOS a/ )

. Poder tributario

Derecho de privacidad;

’ Deréchos de pi-opied'ad’
Costa Rica Costa Rica Costa Rica
® Establece que los costarricenses deben ® La propiedad en inviolaﬁle pero puede . Se garantiza el déi‘ech‘o a la intimidad y a

contribuir para los gastos piblicos y la autoridad
exclusiva de la Asamblea Legxslanva para
establecer impuestos.

El Salvador

® Establece autoridad de la Asamblea Legislativa
para decretar contribuciones sobre todas clase de
bienes, servicios e ingresos.

Guatemala

® Establece que los impuestos deben obedecer al
principio de legalidad y antoridad exclusiva del
Congreso para decretar impuestos y
contribuciones, pero enuncia bases que deben ser
obedecidas por el Congreso. Prohibela
tributacién muiltiple y condiciona el pago de |
impuestos a 1a capacidad de pago-del
contribuyente.

Chile

e Establece el poder del Estado para imponer
cualquier clase de tributos y su progresividad.

Estados Unidos.

L] Establece autoridad exclusiva del congreso
americano para recaudar cualquier clase de
impuesto y contribuciones, sea cual fuera la fuente
de que provengan. -

expropiarse por razones de interés piblico, previa
indemnizacién establécida por el legxslador Puede

" imponer lnmtacnones de interés social.

El Salvador

® La propiedad puede ser expropiada con arreglo
a leyes. Se establece derecho a propiedad pnvada
en funcién social.

" Guatemala

® Garantiza la propiedad privada. El Estado debe
garantizar el ejercicio de este derecho. La
expropiacién puede ocurrir, mediaate leyes, previa
indemnizacién del propietario a un precio
establecido por expertos.

-Chile

® Establece derecho a la propiedad, pero la ley
determinaré ¢l modo de adquirir, usar, gozar y
dispouer de ella, segiin las obllgacmnes que
deriven de su funcién soclal

" Estados Unidos

® Establece que a nadie se le privard de la "
propiedad sin el debido proceso legal; ni se
ocupard la propiedad privada para uso pﬁbllco sin
una justa indemnizacién. .

la libertad del secreto de las comunicaciones, pero
la ley fijard los casos en que este derecho podré no
ser ejercido. ’

El Salvador

. Establece el derecho a la inviolabilidad
de la correspondencia. Prohibe la intervencién y
la interferencia de las comunicaciones telefénicas.

Guatemala

L Establece inviolabilidad de la
correspondencia, documentos y libros personales.
Se garantiza el secreto de la correspondencia y de
las comunicaciones con tecnologia moderna.
Declara punible revelar montos de impuestos
pagados, utilidades, pérdidas y costos.

. Establece la inviolabilidad del hogar y de
toda forma de comunicacién privada, excepto en-
aquellas condiciones determinadas por la ley.

Estadas Unidos

. Establece el derecho de los habitantes de
que sus personpas, domicilios, papeles y efectos se
hallen a salvo de pesqmsas 0 aprehensmnes :
arbitrarias. -

a/  Véanse los anexos 1al V.

91
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ambos puntos existen situaciones intermedias que pueden dar lugar al proceso de negociacién que
‘mencionaba North. Tal como el propio North sefiala, una definicién perfecta de los derechos de
propiedad "no se ha dado ni siquiera en los tiempos actuales, por cuanto los costos de transaccion
que implicaria establecer esa organizacién econémica resultarfan prohibitivos... Esta ausencia de
identificacién persiste porque, dada la organizacién politica y econémica de la economia, los costos
de eliminar las repercusiones externas desfavorables superan a los beneficios ". 4/

El poder tributario del Estado también se vincula con los derechos md1v1dua1es especlalmente
el relativo a la privacidad, puesto que el cobro de impuestos requiere una adrmmstrac16n fiscal con
acceso a los registros de riqueza y a los flujos financieros de los particulares. 5/ Tal como lo
explica North, los particulares siempre tienen el incentivo para eludir el pago de los impuestos,
ocultando su riqueza y sus ingresos, por lo que el Estado debe construir una estructura institucional
que le permita conocer la situacién financiera de los contribuyentes potenciales. En la medida en
que el Estado carezca de sistemas de informaci6n confiable, apunta North, recurrird a fuentes de
recursos visibles y ficilmente cuantificables, como las corrientes de comercio exterior, para extraer
las rentas fiscales. 6/ También en este caso pueden plantearse situaciones extremas. En tltima
instancia, podrfa imaginarse una situacién en la que el Estado tuviera una prohibicién constitucional
absoluta de interceptar, incautar o registrar documentos y comunicaciones de carécter privado y, por
ende, se viera en la imposibilidad de establecer un sistema de informacién con fines tributarios. En
el otro extremo, puede concebirse un ordenamiento constitucional que confiriera un poder ilimitado
al Estado para invadir la privacidad del individuo. En el anexo I pueden observarse las diferentes
disposiciones constitucionales que en esta materia han adoptado - Costa Rica, El Salvador y
Guatemala. (Véase de nuevo el cuadro 5 para un resumen.)

En suma, las reformas tributarias, junto con la implantacién de politicas y mecanismos de
recaudacién, constituyen profundas reformas institucionales que alteran las relaciones entre los
contribuyentes y el Estado, e implican la redefinicién de los derechos individuales, mcluyendo el de
la propiedad y el de la pnvacldad A su vez, la construccién del sisterna trlbutano enfrenta a los
contribuyentes entre s{ en torno a la distribucién de las cargas fiscales. 7/ Tal como apunta
Norbert Elias "los impuestos como cualquier otra institucién social son un producto de la interaccién
social...Nacen de la lucha de los diversos grupos e intereses sociales, hasta que, por iltimo, tarde
o temprano, aquel instrumento que se habfa desarrollado en un forcejeo continuo de las relaciones
sociales de fuerza, ‘se va convirtiendo en una organizacién e institucién consohdada admmda por
los interesados de modo consciente y hasta si se qulere, plamﬁcado" 8/

Luego, el poder tributario del Estado define su alcance y caracteristica en el sistema politico,
campo en el que ocurren y asumen forma organizada las luchas entre los grupos sociales y en el cual

4/ Véase, North y Thomas (1991), pags. 147-148.

5/ Véase, Levi (1988), pag. 124,

6/ Véase, North y Thomas (1991), pag. 161.

7/ Esta lucha entre los contribuyentes puede asumir caracteristicas muy conﬂ1ct1vas violentas
y prolongadas, conforme cada grupo de interés trate de que otros asuman los costos fiscales, sin que
el sistema politico pueda resolver las diferencias. Véase White (1995), pags. 227-255.

8/ Véase, Elias (1994), pag. 431.
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se'co_nfigura la relacion entre éstos y el Estado, iransacciones que se plasman en las constituciones
politicas. En consecuencia, la naturaleza de una constitucién estd ligada a las modalidades del
“sistema politico —-mcluyendo ideologias, partidos politicos y grado de pluralismo— en el cual se
‘establecué _

S6lo una adecuada interaccién entre el sistema politico y el ordenamiento legal puede
satisfacer la necesidad de ingresos del Estado, de manera que al mismo tiempo proteja los derechos
de propiedad e individuales y distribuya de manera equitativa la carga fiscal, 9/  segin la
_ percepcion de los contnbuyentes En sintesis, s¢ trata de decir que las reglas del juego .de las
" contribuciones fiscales no son independientes de la estructura de poder y resultan del ejercicio

pOllthO 19/ :

_En 1983, El Salvador instauré una nueva constitucién politica, mientras que Guatemala lo
hizo en 1986. La constitucién de El Salvador se implant6 en el marco de un régimen militar
reformista y pluralista; en contraste, la de Guatemala fue elaborada por un gobiernc militar
. conservador, excluyente de visiones democraticas del Estado. La constitucion politica de Costa Rica
se sancioné en 1949 bajo los auspicios de un régimen plural y reformista. En suma, las
constituciones de El Salvador y Costa Rica expresa,n intereses sociales y politicos mas heterogéneos
que la guatemalteca : : :

- b) Anélisis comparativo de la definicién de los derechos de propiedad en las constituciones
de Costa Rica, El Salvador y Guatemala

La capacidad impositiva del Estado estd fuertemente determinada por la concepcién de los

derechos de propiedad vigentes en una sociedad. Por una parte, Robert Nozick ha presentado el
" argumento de que los impuestos equivalen a apoderarse de los resultados del trabajo del individuo,
lo cual significa la violacién del derecho de propiedad no sélo sobre las cosas sino también sobre la

9/ North y Thomas (1991, pdgs. 152-155) plantean que las exigencias de una economia de
mercado en expansion llevan a la necesidad de contar con unidades gubernamentales mis amplias,
capaces de definir, aplicar y proteger los derechos de propiedad. Sin embargo, no todas las
sociedades que enfrentaron ese reto pudieron resolverlo con éxito. "Sobrevivieron", afirman los
autores, "aquellas unidades politicas que fueron relativamente més eficaces a la hora de resolver sus
problemas fiscales, mientras que las demas fueron absorbidas por sus rivales”.

10/ La escuela de la Economfa Constitucional de Virginia ha analizado "este punto
exhaustivamente. Su tesis central es justamente que la existencia de intereses conflictivos en la
sociedad obliga a establecer reglas de juego que propicien la convergencia del interés- individual con
el bien comtin e impidan la conducta depredadora de unos individuos en detrimento de otros. Véase,
Toboso (1993), pags. 269-287. El tema fue analizado por Elster (1994), quien aduce que dado que
las disposiciones constitucionales resultan del funcionamiento del sistema politico, es importante que
éste represente a toda la sociedad, no s6lo a un grupo. A su vez, esto lleva a la necesidad de la

_democracia y el plurahsmo, para que todos los posibles afectados participen en la elaboracién de las
" reglas del juego representadas en la constitucién. Véase, Kant (1984), pdg. 65. Kant advierte 200
afios antes el peligro de que una faccién imponga al resto de la sociedad una constitucién opresiva.
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persona misma, e unphcan que otros se conviertan en copropietarios del bxen 0 del serv101o del
individuo, de manera que terminan diciendo lo que el individuo debe hacer y los propésltos que su
trabajo debe servir. (Véase el recuadro 3.). Dado que el propio Nozick reconbce’ que el md1v1duo
siempre se desenvuelve en un.contexto social, la anterior perspectiva’ contrasta con otras

concepciones de los derechos de propiedad que admiten su limitacién para compatibilizarlo con el
bien comin, incluyendo el referente a entregar un-poder impositivo general al Estado

Un anilisis de las disposiciones constmmxonales en los tres palses en materia de propledad
(véase el anexo III y el cuadro 5) revela que los derechos de propiedad pnvada tienen una definicién
mucho més rigorista en Guatemala que en los otros dos paises. En principio, "la constitucién
guatemalteca contiene un articulo titulado propiedad privada, lo que unphcana que el concepto de
propiedad privada expresa un sector de reglamentacién constitucional, ausente en las de Costa Rica
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1

y El Salvador. 11/ Ademas, el articulo 39 de la misma ley bésica define la propiedad privada
como "derecho inherente de la persona humana” y establece que el Estado " garantiza el ejericio de
ese derecho" y "debe facilitar al propietario el uso y disfrute de sus bienes". Ag;ega que "toda
peérsona puede disponer libremente de sus bienes de acuerdo a la ley", pero el espiritu’ del articulo
puede ser interpretado en el sentido de que la ley sigue a los derechos de propiedad, no quevlos
condiciona o los define. 12/- En cambio, los articulos comparables de las constituciones de Costa
Rica (art. 45) 'y El Salvador (art. 103) garantizan la propiedad privada pero admiten sus limitaciones
en funcién social. 13/

- La rigorista defensa de los derechos de propiedad privada en la constitucién guatemalteca
destaca de nuevo con relacion a la expropiacién, pues se establece (art. 40) la indemnizacién previa
del propietario fundada en una justipreciacién por expertos que tomen como base su valor actual.
En la constitucién costarricense (art. 45), en cambio, se establece que la expropiacién puede proceder
por causa de interés publico y se modera el principio de indemnizacién previa, indicando que se
realizar4 en los términos fijados por la ley. Ademads, confia al legislador, esto es, al poder politico
supremo del Estado, los términos de la indemnizacién. En el caso de la constitucion salvadorefia
se otorga al Estado un poder exproplatorlo mayor y s6lo se sefiala que la mdemmzamén previa debe
ser justa (art. 106). 14/

Las disposiciones constitucionales guatemaltecas contienen una serie de principios que
mezclan directamente los derechos de propiedad con las obligaciones tributarias (véase el anexo V),
situacién que no se presenta en las constituciones d¢ El Salvador y Costa Rica. Asf, se prohiben los.
tributos confiscatorios y se establece una serie de consideraciones reglamentarias, impropias de
instrumentos juridicos constitucionales, que cla:ramente tratan de obstruir el poder tnbutano del
Estado: principio de capac1dad de pago'y prohibici6n de la doble tributacion. .

Las tres constituciones se diferencian también con relacién a la capacidad del Estado en
cuanto a definir y aplicar derechos de propiedad en favor suyo. Las constituciones de El Salvador
(art.110) y Costa Rica (art. 46) prohiben los monopolios privados y, en cambio, autorizan al Estado
a ejercerlos. En el caso de Guatemala, la constitucién fija (art.130) la prohibicién de monopolios,

Il/ Para una dxscus16n sobre la mphcamén del uso del concepto de propiedad privada en los
encabézados, titulos 0 nombres de seccién de las constituciones, véase, Tarello (1995), pag. 213.
12/ Novoa Monreal sefiala que este tipo de dlspos1c10nes constitucionales -no envuelve
hmntacxones del derecho de propiedad,_sino reglas de coordinacién de actividades de propietarios..
Por lo tanto, no deben ser interpretadas como. mcngua del carécter absoluto del donumo Véase
Novoa Monreal (1987), pags. 77-83.

13/ La constituci6n politica de Chile también incorpora la nocién de propiedad en funci6n social
y establece que s6lo puede usufructuarse en los términos acordados por la ley. Véase el anexo III.

14/ Novoa Monreal sostiene que el principio de expropiacién por utilidad piblica y la
indemnizacion previa més bien refuerza la protecc16n de la propiedad pnvada pues significa que el
constituyente no desea’ que el propietario sufra un deterioro patrimonial. Asi, dice Novoa, cuanto més
estrictos y favorables al propietario los términios de la indemnizacién, la expropxamén no constltulr:i
una violacién de la garantfa constitucional de la propledad sino su transformacién en una garantia
sobre el valor de la propiedad. Véase, Novoa (1987), pags. 93-95.
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sean de orden estatal o privado, pero refuerza su caricter Ixmltador de los derechos de propiedad del
Estado, determmando que éste protegera la economia de mercado

Las constituciones de El Salvador, Costa Rica y Guatemala confieren diferentes capacidades
a los estados respectivos para establecer su poder tributario. La cuestion puede ser examinada ala
luz de la afirmaci6n de Douglas North de que el poder impositivo se institucioraliza a partir de ugia
negociacion en la cual el Estado limita su poder expropiatorio y sus derechos de propiedad a cambic
de ingresos tributarios. 15/ Ello implica que el poder fiscal se instituye a partir de posiciones -
estratégicas 16/ adoptadas por el Estado y los contribuyentes bajo reglas del juego establecidas, -
en buena medida, por las constituciones. 17/

'El anilisis realizado hasta. ahora demuestra que en Guatemala las reglas del juego fiscal se
inclinan claramente en favor de los grupos sociales que tienen propiedades, pues han sido exitosas -
en limitar el poder tributario y el poder de expropiacién del Estado, ademds. de restringirle
severamente su capacidad para definir derechos de propiedad en su favor. Asimismo, se logré
dividir el poder tributario del Estado guatemalteco entre el congreso y los tribunales. En El Salvador-
y Costa Rica se presenta una situacion diferente: no hay lfmites constitucionales estrechos al poder
tributario del Estado, cuestion que se refuerza por el hecho de que en ambos paises es el congreso
el que concentra el poder impositivo. Los Estados se reservan la potestad de generar monopolios
a su favor y la de limitar los derechos de propiedad privada. En consecuencia, tanto en El Salvador
como en Costa Rica, es en el terreno politico y en el congreso donde se define el poder tributario
del Estado, mientras que en Guatemala los impuestos son materia de negocmcmn directa entre e1
Estado y las clases propietarias.

4. El proceso de negociacién

Las reformas tributarias realizadas en Costa Rica, El Salvador y Guatemala en el curso de 1a década
de los ochenta se dieron en marcos institucionales diversos e involucraron diferentes actores. En el
caso de Costa Rica y El Salvador, asumieron un papel fundamental los partidos politicos, y el
congreso fue la institucién clave en que se resolvieron. En Guatemala, en cambio, fueron los
sectores gremiales empresariales los principales interlocutores del gobierno en materia fiscal y los -
tribunales desempefiaron un papel crucial debido a que la constitucién politica limita severamente el
poder impositivo del congreso.

15/ Vease CEPAL (1993) gp cit. : :

16/ EI anidlisis de la politica fiscal en términos’ de dec1s10nes estratéglcas ha sido efecwado en
"Elizondo (1994) y Castafieda (1993). :

17/ Esto es especialmente cierto si la constituciéon se convwrte €N una norma de aphcac1on
directa. Véase de nuevo el recuadro 2.
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a)  El papel de los intereses gremiales, del sistema politico y de los organismos técnicos _

En materia fiscal, el interlocutor més importante del gobierno es el sector empresarial. 18/

Por consiguiente, la reforma tributaria puede anahza{se en términos de un juego, en el cual el Estado
necesita desplegar estrategias para que los empresarips cumplan las exigencias fiscales, sin provocar

fuga de capitales o disminucién de la inversion. Asi, una reforma fiscal puede brindar la

oportunidad de que el Estado renuncie en favor del sector empresarial a su control propietario sobre
factores productivos, tales como la tierra o empresas, 0 a derechos de propledad monopolistas a
cambio de un ingreso fiscal mis seguro. 19/

Este delicado proceso involucra a la economia y a la politica. Por una parte, el Estado debe
realizar los gastos que faciliten la acumulacion y la paz social. Por otra, necesita cuidar que tales
funciones no socaven el proceso de inversion privada. (Véase el recuadro 4.) La renegociacion de
los derechos de propiedad entrafia dilemas, ya que al transferir derechos al sector privado se le

proporcionan nuevas oportunidades de inversién y crecimiento, y al mismo tiempo se refuerza el

poder de la clase propietaria y se acentia la desigualdad social. - Una solucién exitosa de tales
requerimientos contradictorios significaria que tras la renegociacién, el Estado aumentara su poder

tributario, base de satisfaccién de las necesidades de acumulacién y armonia social, y a su vez el -

sector privado invirtiera e hiciera crecer la economia. Estos temas fueron discutidos en los tres

paises centroamericanos en el curso de los afios qchenta pero con caracteristicas mstltucmnales ‘

diferentes.

En el caso de Costa Rica, aunque las organizaciones gremiales de los empresarios emiten
directamente opiniones sobre los temas fiscales, el Proceso de negociacién de las reformas fiscales
es encabezado por partidos pohtlcos multiclasistas.: M4s adn, histéricamente no se han registrado
discrepancias extremas entre las visiones econémicas de los dos principales partidos politicos, las
cuales han tenido como elemento comin reservar un lugar importante al Estado, incluyendo el
monopolio de los servicios publicos y de la banca.

Hacia fines de los afios sesenta se formé en Costa Rica una organizacién de investigacién
econémica denominada Academia de Centroamérica, que aglutinaba a economistas destacados de los
dos partidos polfticos més importantes. La Academia prestd asesoria a distintos gobiernos y en su
seno se fueron gestando grandes lineas de consenso respecto de la necesidad de mover la economia

18/ Se trata de un poder adicional al analizado en el apartado anterior con que cuentan los
empresarios para enfrentar al Estado en el tema fiscal. El asunto fue planteado por Adam Smith,
quien escribid: "...el capital se desplaza facilmente...El dueifio del capital es propiamente ciudadano
del mundo y no se encuentra necesariamente vinculado a una determinada nacién. Se halla en

condiciones de abandonar el pafs que le someta a un trato vejatorio, para gravarle con una

contribucién molesta, trasladando su capital donde pueda ejercer su industria o disfrutar su
patrimonio con més tranquilidad...El impuesto que contribuye a desplazar el capital de un pais agota
toda fuente de ingresos, y perjudica al Soberano y a la sociedad”. Smith (1992), pég. 748. Esta
perspectiva sirve de base a los andlisis de Elizondo y Castaiieda ya mencionados.

19/ Este punto es crucial para la toma de decisiones en materia de privatizacién. Véase,
CEPAL (1992), pégs. 103-104.
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de Costa Rica hacia un modelo més abierto, mas orientado al mercado y con mayor participacion
del sector privado, o sea, una mayor transferencia de derechos de propiedad a la clase empresarial.

En el caso de El Salvador, las discusiones y negociaciones sobre las reformas tributarias en
los ochenta se dieron en el marco de un sistema politico profundamente alterado con relaciéon al
vigente en la década inmediata anterior. Mientras que en los setenta habia predominado un régimen
conservador en estrecha alianza con las organizaciones gremiales empresariales, en los ochenta se
dio paso a un sistema politico mds competido, en el que los partidos politicos realmente posefan
visiones ideolégicas distintas respecto del papel del Estado en la economia. Esta apertura del sistema
politico, que se expresé en un ordenamiento constitucional menos sesgado hacia los propietarios,
llevé a que la cuestién fiscal se planteara también cada vez maés a través de partidos politicos, y no
de negociaciones entre gobierno y sectores empresariales. Esto fue facilitado por el hecho de que
la nueva constitucion politica adoptada en 1983 otorgd un poder fiscal muy claro al Congreso.

Paralelamente, sectores importantes de la clase empresarial salvadorefia, con la ayuda del
Gobierno de los Estados Unidos, formaron un centro de investigacién y asesoria econdmica llamado
Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Economico y Social (FUSADES). Esta institucién
establecié vinculos con los responsables mds altos de la politica econémica, los cuerpos técnicos dei
Estado y los grupos empresariales mds connotados.

Al mismo tiempo, las fuerzas politicas e¢volucionaron. El caso més notorio fue la
transformacién paulatina del partidlo ARENA, que en sus comienzos representaba a los organismos
empresariales y a los sectores mas conservadores de las Fuerzas Armadas, en un partido
multiclasista, pero con fuertes simpatias entre grupos empresariales. FUSADES también desarrollé
nexos con el partido ARENA. La cuestién mas importante, desde el punto de vista tributario, fue



24

que FUSADES contribuy6 poco a poco a darle un gardcter més legitimo, mas técnico y mis general
a] tema fiscal, que el que podian asignarle las propias organizaciones gremiales empresariales.

En Guatemala, en contraste, el sistema politico en el cual se dieron las reformas tributarias
fue esencialmente conservador. Esto qued6 expresado en la adopcién de una constitucién politica
en 1985 que, desde el punto de vista tributario, establecfa severas limitaciones al poder impositivo
del congreso y creaba en los tribunales un campe de batalla adicional en materia de legislacién
tributaria.

Ademads, la propia atmosfera conservadora en la que se desenvolvi6 la politica guatemalteca
durante los afios ochenta, impidi6 la formacién de un sistema politico competido, en el cual se
enfrentaran modelos de sociedad realmente diferentgs, con lo que la posibilidad de plantear revisiones
a la constitucién quedaba anulada. En esas circunstancias, tanto el congreso como los partidos
politicos vieron radicalmente disminuida su influencia en los temas fiscales. Como resultado de ello,
en el caso de Guatemala la estructura institucional empujaba a una negociacién directa del Estado

con las organizaciones gremiales empresariales, por lo cual éstas pasaron a jugar un papel mucho

mads decisivo en el tema tributario que en El Salvador y Costa Rica.

Esta situacién dio lugar a que en Guatemala no se abriera un espacio para que surgieran
organizaciones especializadas como la Academia de Centroamérica o FUSADES, que ayudaran a
imprimirle un tono menos sectorial a la discusién de los asuntos fiscales. Esto condujo a que las

discusiones se concentraran en aspectos menos técnicos y a que se perdiera la visién global del tema

fiscal.

b) Planteamientos de las organizaciones gremiales

i) Reformas tributarias de principios de los afios ochenta. En Costa Rica, la primera
confrontacién importante entre el gobierno y los empresarios ocurrié a fines de los afios setenta, a

rajz de una propuesta de reforma tributaria. La reforma no fue aprobada, y asf se abrio el camino

para la severa crisis econdmica que padeci6 Costa Rica a principios de los ochenta.

En esa ocasion, los empresarios cuestionaban la neces1dad de entregar recursos ad1c1onales
al Estado, apoy4ndose en que el problema no era de falta de recursos sino de exceso de gastos. El
blanco favorito de los grupos empresariales era la Corporacién de Desarrollo (CODESA), una
empresa estatal encargada de desarrollar proyectos industriales y agroindustriales. Fundada en 1972,
CODESA habia expandido sus actividades significativamente. Sin embargo, ninguno de los
proyectos productivos - impulsados habfa sido rentable.  Los grupos empresariales también

consideraban excesivas las actividades del Estado y reclamaban que se les diera oportunidad de

participar en los seguros, la banca, la electricidad, las telecomunicaciones, todos monopolios del
Estado. Asimismo, arremetian contra la excesiva concentracién del gasto ptblico en los gastos
corrientes, por lo cual, pese a que los ingresos del Estado aumentaban, no se vislumbraba una
expansién considerable de la inversién ptblica, compromeuendo el crecimiento futuro de la
economia.

e
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E! debate permed profundamente a los partidos politicos, de manera que fue imposible sacar
adelante la reforma tributaria de 1979. Con la llegada del nuevo gobierno en 1982, se adopto la
decisién de suprimir CODESA y privatizar las empresas que habian surgido bajo sus programas. El
programa de extincién de CODESA y de sus empresas ya se habfa cumplido casi en forma total en
los primeros afios de Ia década de los noventa.

En El Salvador, los empresarios se opusieron a la reforma de 1983 con el argumento de que
ellos necesitaban estimulos fiscales para producir. Ademés, exigfan la revocacién de las medidas
de reforma agraria, nacionalizacion del comercio exterior y de los bancos. Pese a esta oposicién, la
reforma fiscal fue aprobada, pero el gobierno accedi6 a facilitar la colocacién de acciones de los
bancos entre los inversionistas privados hasta por un monto equivalente al 29% del capital contable.
Asi, las autoridades dieron satisfaccién a una de las demandas .mas unportantes del -sector’
empresarial.

En Guatemala, el gobierno surgido del golpe militar de 1982, inici6é su ejercicio consultando
al sector privado, pero las relaciones se deterioraron ripidamente cuando el gobierno planted una
reforma tributaria en mayo de 1983. EIl paquete incluia la implantacion del IVA, gravimenes al
consumo de lujo, modernizaci6én del impuesto sobre la renta e mtroducc16n de un tributo a los activos
netos. :

El organismo cipula del sector .empresarial reaccioné quejandose del paquete tributario y
pidiendo ser escuchado. Solicitaba la reduccién del gasto estatal y la privatizacion de las pocas
empresas estatales existentes. El paquete tributario fue aprobado, pero no incluyé los impuestos a
los bienes de lujo, ni a los activos netos, fuertemente impugnados. -El paquete tributario no entré
en vigor porque el gobierno fue derrocado por otro ‘golpe militar. La oposicién de los empresarios
a nuevos impuestos perduré hasta 1985, fecha en la cual, bajé circunstancias econdémicas muy -
dificiles, tuvo que aprobarse un paquete tributario totalmente negociado con el sector empresarial. :
A su vez, las preocupaciones del sector empresarial fueron incorporadas en forma casi reglamentaria -
en la constitucién politica sancionada en 1985, incluyendo la apertura del sector eléctrico a la
inversién privada. 20/

i) Las reformas de 1987. Tanto en Guatemala como en Costa Rica se realizaron
reformas tributarias en 1987. En Costa Rica los sefialamientos empresariales continuaban
presentando la ténica de comienzos de los afios ochenta: controlar €l gasto gubernamental, revisar
la politica de empleo del sector publico y eliminar el monopolio estatal en los diversos servicios
ptiblicos. En realidad, a esa altura €] gobierno ya habia autorizado la operacion de bancos y
financieras privadas, aunque con restricciones tales como la de no poder ofrecer el servicio de
cuentas corrientes ni-tener acceso al financiamiento del Banco Central. Por ultimo, la reforma
tributaria aprobada en 1987 no pudo incluir la figura del delito fiscal en la legislacion penal ni
reforzar las sanciones en contra de la evasi6n fiscal.

20/ La oposicién a los impuestos a los bienes de lujo encontré su expresién en la prohibicion
constitucional de la doble o multiple tributacién (art. 243), mientras que la oposicién al unpuesto a
los activos encontré su expresion en la prohibicién de los impuestos confiscatorios (art. 243).
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En Guatemala, la reforma tributaria de 1987 fue planteada por el gobierno como una manera
de allegarse fondos para pagar la deuda social contraida con los sectores més pobres. A.la reforma
se opuso el empresariado organizado, pese a lo cual el congreso la aprobd. Sin embargo, la reforma

tributaria, ante la carencia de un cuerpo legal apropiado para castigar la evasién, y de una.

administracién tributaria eficaz, no tuvo un efecto positivo duradero en los ingresos del gobierno.
Por otra parte, surgieron cuestionamientos del sector empresarial respecto de la constitucionalidad
de la obligacién de realizar pagos a cuenta del impuesto sobre la renta, con lo cual se debilité la
recaudacion por este concepto.

Quiza el aspecto mé4s importante de esta reforma sea que se discuti6 en un congreso en el que

tenia mayorfa, por vez primera en varios quinquenios, un partido que planteé el gasto social como

una de las funciones fundamentales del gobierno. Por otro lado, las debilidades institucionales de
la administracién tributaria, incluyendo las deficiencias de orden legal y organizacional, no
permitieron que la reforma aumentara de forma sostenida los recursos tributarios. Ademds, las
autoridades gubernamentales parecieron quedar exhaustas después del enfrentamiento con los gremios
empresariales, 21/ por lo que no complementaron la reforma tributaria con el fortalecimiento
administrativo de las entidades recaudadoras.

iii) Reformas recientes. En Guatemala se realizaron dos reformas tributarias durante la

primera mitad de los afios noventa. Para entonces, se habian atendido parcialmente las demandas
de privatizacién del sector empresarial. Asi, se habian privatizado la linea aérea estatal y un puerto
en el Atldntico, asi como se habia abierto a la inversién privada la telefonia celular. La primera
reforma tributaria, aplicada en 1992, fue negociada directamente con los organismos gremiales de
los empresarios y conté con su aprobacién. Sin embargo, el malestar que se habia venido gestando
en una parte del sector empresarial respecto de los pagos a cuenta del impuesto sobre la renta, que
se mantuvieron en la reforma de 1992, llevé a plantear un recurso de inconstitucionalidad. En 1994,
la Corte de Constitucionalidad dio lugar al recurso, y se desplomé la recaudacién del impuesto sobre
la renta. 22/

21/ En mayo de 1988 se registr6 un intentp de golpe de Estado dirigido por elementos
conservadores del ejército. Esto ocurrié después de que el sector empresarial habfa realizado paros
en protesta contra la reforma tributaria de 1987.

22/ La impugnacién del pago a cuenta presentada por el sector empresarial se apoyaba en el

articulo 239 (véase anexo 2), inciso a) de la constitucién, segiin el cual ningin impuesto puede.
establecerse sin especificar el hecho generador, y el inciso d) que exige la definicion de la base
impositiva. Por ello, alegaban los empresarios que se violaba el articulo 39, que garantiza la.-

propiedad privada y la libre disposicion de bienes. También se sefialaba que el concepto pago a
cuenta era confiscatoria porque no tomaba en cuenta la capacidad de pago del sujeto. La corte de
constitucionalidad primero ampar6 provisionalmente a los impugnadores, y ello debilit el incentivo
para cumplir con los pagos. En 1994 dio lugar al recurso de inconstitucionalidad, y la recaudacién
del impuesto sobre la renta se desplom6. Los pagos trimestrales fueron restituidos en 1995 después
de una negociacién directa entre el congreso, el gobierno y el sector empresarial. Véase, Barrios
(1993), pags. 91-104. También, véase, Illescas (1995).

1]
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En la reforma de 1992 tampaco se innové respecto de los elementos coactivos para inducir
el pago de impuestos.” La reforma, que se combin6 con un infructioso intento de golpe de estado,
fallé en su propésito de aumentar de manera duradera los ingresos del gobxerno razén por la cual
tuvo que plantearse una nueva reforma tributaria en 1994, que gener6 la oposicion decidida del sector
empresarial debido a que introducia un impuesto a los activos para controlar mejor el pago del
impuesto sobre la renta y la figura del delito fiscal. Pese a la oposicién del sector empresarial, la
reforma fue aprobada por el congreso, pero fue impugnada ante el tribunal constitucional, el cual
declaré inconstitucional el impuesto a los activos. Sin embargo, establecio el delito fiscal al ratificar
que constituyen hechos punibles la apropiacién de jngresos que pertenecen al Estado y la induccién
a engafio de las autoridades fiscales. Ademd4s, la corte de constitucionalidad restituy6 los pagos
trimestrales del Impuesto Sobre la Renta, después de que el congreso eliminara del texto de la ley
el concepto de pago a cuenta por el de pago trimestral. Con ello se avanzd precariamente en
fortalecer el poder tributario del Estado guatemalteco mediante cambios legislativos combinados con
interpretaciones ]ud1c1ales sin modificaciones de la rigida const1u1c16n de este pais. (Véase el
recuadro S.)

En Costa Rica, hubo necemdad de plantear una reforma trlbutana en 1994, después de ia
llegada de un nuevo gobierno. La reforma fue aprobada pero se atendieron varios de los
planteamientos empresariales. Por un lado, se termin6 el monopolio de 1a banca estatal sobre las
cuentas corrientes y el acceso al financiamiento del Banco Central, con lo cual se compieté el
proceso de apertura del sector bancario al sector privado. Por otro, se abri6 a la inversién privada
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el sector eléctrico. 23/ También se establecieron metas de reduccién de empleo y de salarios y

prestaciones en el sector piiblico. Con esto, casi tres quinquenios después de haberlo planteado, el -

sector privado obtuvo una redefinicién mas favorable de los derechos de propiedad.. Al mismo
tiempo, el Estado reforz6 su poder fiscal mediante la introduccién de la figura del] delito fiscal, con
pena de cércel, en la legislacién costarricense. Ademds, aument6 la tasa del IVA de 10 a 15% y

mejoré el sistema de fiscalizacién del cumplimiento del impuesto sobre la renta mediante el .

establecimiento del impuesto a los activos.

En El Salvador, la reforma tributaria de 1992 se realizé sin una oposicién importante del
sector empresarial. Se presentd un recurso de inconstitucionalidad en contra de la definicién de
delitos y los procedimientos utilizados para castigarlos contemplados en la ley del IVA, pero
répidamente se salvaron las objeciones constitucionales mediante la emisién por el congreso de la
Ley del Delito Fiscal, que castiga el fraude al fisco en cualquier impuesto.

En los afios previos a la introduccién de la reforma se atendieron las demandas empresariales
en varios campos. En 1989 se eliminaron los impuestos a las exportaciones de azdcar y camarén
y se redujeron fuertemente los impuestos a las exportaciones de café. Ademads, se lanzé en 1991 el
programa de reprivatizacién de la banca y se desnacionaliz6 el comercio exterior. Sin duda, esta
redefinicién de los derechos de propiedad constituydé un elemento importante que hizo aceptable la
reforma tributaria al sector empresarial salvadorefio.

23/ De hecho, la apertura del sector eléctrico se habfa registrado desde fines de los afios mhgnta
mediante una ley que permitfa que el sector privado generara hasta el 15% de la energfa eléctrica.
A consecuencia de la reforma tributaria de 1994, se ampli6 la participacién del sector privado en la
generacion hasta un 30%, y se avanzo en separar la parte eléctrica de la correspoqdiente a
telecomunicaciones, 1o cual se interpreta como un primer paso para permitir la privatizacién de la

segunda. '
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DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES DE COSTA RICA, EL SALVADOR, GUATEMALA Y CHILE SOBRE

INVIOLABILIDAD DE CORRESPONDENCIA, DOCUMENTOS Y LIBROS

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Chile

Articulo 24. Se garantiza el .
derecho a la intimidad y a la
libertad y el secreto de las
comunicaciones.

Son inviolables los
documentos privados y las
comunicaciones escritas, orales y
de cualquier otro tipo de los
habitantes de la Repgblica. Sin
embargo, la ley, cuya aprobacion
y reforma requerird de los votos
de dos tercios de los diputados
que forman la Asamblea ‘
Legislativa, fijara los casos en
que los tribunales de Justicia
podrén ordenar el secuestro,
registro' o examen de 1os
documentos privados, cuando ello
$ea absolutamente ‘indispensable
para esclarecer asuntos sometidos
a su conocimiento. S

Igualmente, esta Ley
determinari los casos en que los
Tribunales de Justicia podrin’
ordenar la intervencién de
cualquier tipo de comunicacién e
indicar4 los delitos en cuya
investigacién se podré autorizar el
uso de esta potestad excepcional y

Articulo 24. La correspondencia
de toda clase es inviolable,
interceptada, no hara fe ni podrd
figurar en ninguna actuacion,
salvo en los casos de concurso y
quiebra. Se prohibe la
interferencia y 1a intervencion de
las comunicaciones telefénicas.

Articulo 24. Inviolabilidad de
correspondencia, documentos y
libros. La correspondencia de
toda persona, sus documentos y
libros son inviolables. S$é6lo
podran revisarse o incautarse, en
virtud de resolucidn firme dictada
por juez competente y con las
formalidades legales. Se
garantiza el secreto de la
correspondencia y de las
comunicaciones telefénicas,
radiofdnicas, cablegréificas y otros
productos de la tecnologia
moderna.

Los libros, documentos y
archivos que se relacionan con el
pago de impuestos, tasas,
arbitrios y contribuciones podrin
ser revisados por la autoridad
competente de conformidad con la
ley. Es punible revelar el monto
de los impuestos pagados,
utilidades, pérdidas, costos y
cualquier otro dato referente a las
contabilidades revisadas a
personas individuales o juridicas,
con excepcién de los balances
generales, cuya publicacidén
ordene la ley.

Articulo 19. La Constitucién
asegura a todas las personas:

So0. La inviolabilidad del hogar
y de toda forma de comunicacién
privada. El hogar sélo puede
allanarse y las comunicaciones y
documentos privados
interceptarse, abrirse o registrarse
en los casos y formas
determinados por la ley.
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el tiempo durante el que se
permitird. Asimismo, sefialard
las respensabilidades y sanciones
en que incurrirdn los funcionarios
que apliquen ilegalmente esta
excepcién. Toda resolucién
judicial amparada en esta norma
deber4 ser razonada, podr4 ser
ejecutada de inmediato y su
aplicacién y control serdn, en
forma indelegable,
responsabilidad de la autoridad
judicial.

La ley fijara los casos ea que
los funcionarios competentes del
Ministerio de Hacienda y de la
Contraloria General de la
Repiiblica podran revisar los
libros de contabilidad y sus
anexos para fines tributarios y
para fiscalizar la correcta
utilizacién de los fondos piiblicos,
respectivamente. La
correspondencia que fuere
sustraida y la informaci6én
obtenida como resultado de la
intervencion ilegal de cualquier
comunicacién no producirin
efectos legales.
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Chile

Los documentos o
informaciones obtenidas con
violacién de este articulo no
producen fe ni hacen prueba en
juicio.
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Anexo I

ye

MUESTRA SELECTIVA COMPARADA DE DISPOSICIONES RELATIVAS A LA AUTORIDAD TRIBUTARIA DEL ESTADO
EN LAS CONSTITUCIONES DE COSTA RICA, EL SALVADOR, GUATEMALA Y CHILE

Costa Rica

El Salvador

Guatemala -

Chile

Articulo 18. Los costarricenses
deben observar la Constitucién y
las leyes, servir a la Patria,
defenderla y contribuir para los
gastos piblicos.

Articulo 121, Ademis de las
otras atribuciones que le confiere
esta Constitucion, corresponde
exclusivamente a la Asamblea
Legislativa:

13) Establecer los impuestos
y contribuciones nacionales, y
autorizar los municipales.

Articulo 131. Corresponde a la
Asamblea Legislativa:

60.  Decretar impuestos,
tasas y demds contribuciones
sobre toda clase de bienes,
servicios e ingresos, en relacion
equitativa, y en casc de invasién,
guerra legalmente declarada o
calamidad piblica, decretar
empréstitos forzosos en la misma
relacion si no bastaren las rentas
piblicas ordinarias.

Articulo 204. La autonomia det
municipio comprende:

lo. Crear, modificar y
suprimir tasas y contribuciones
piblicas para la realizacion de
obras determinadas dentro de los
limites que una ley general
establezca.

Aprobadas las tasas o
contribuciones por el Concejo
Municipal, se mandar4 publicar el
acuerdo respectivo en el Diario
Oficial, y transcurridos que sean
ocho dias después de su

Articulo 239. Principio de

legalidad. Corresponde con
exclusividad al Congreso de la
Repiiblica decretar impuestos
ordinarios y extraordinarios,
arbitrios y contribuciones
especiales, conforme a las
necesidades del Estado y de

-acuerdo con fa equidad y justicia
tributaria, asi como determinar

las bases de recaudacion,
especialmente las siguientes:

a) “El hecho generador de la
relacion tributaria;

b) Las exenciones;

¢) El sujeto pasivo del tributo
yla responsabilidad solidaria;

d) La base imponible y el tipo

impositivo;

e) Las deducciones, los
descuentos, reducciones y

' fecargos, '’y

f) Las infracciones y sancioncs
tributarias.

Articulo 19. La Constitucién
asegura a todas las personas:

200. La igual reparticién de los
tributos en proporcién a las rentas

0 en la progresién o forma que
~ fije la ley, y la igual reparticién
" de las demds cargas piiblicas.

En ningtin caso la ley podra
establecer tributos
manifiestamente
desproporcionados o injustos.

Los tributos que se recauden,
cualquiera que sea su naturaleza,

"ingresardn al patrimonio de la

Nacién y no podrén estar afectos
aun destino determinado.

' Sin embargo, 1a ley podré

.autorizar que determinados
‘tributos puedan estar afectados a
fines propios de la defensa

nacional o autorizar que los que
gravan actividades o bienes que
tengan una clara identificacién
local puedan ser establecidos,
dentro de los marcos que la
misma ley sefiale, por las
autoridades comunales y
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publicacidn, serd obligatorio su
cumgplimiento.
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Son nulas ipso jure las
disposiciones, jerirquicamente
inferiores a la ley, que
contradigan o tergiversen las
normas legales reguladoras de las
bases de recaudacion del tributo.
Las disposiciones reglamentarias
no podrén modificar dichas bases
y se concretardn a normar lo
relativo al cobro administrativo
del tributo y establecer los
procedimientos que faciliten su
recaudacion.

Articulo 243. Principio de
capacidad de pago. El sistema
tributario debe ser justo y
equitativo. Para el efecto las
‘leyes tributarias serén
estructuradas conforme al
principio de capacidad de pago.

Se prohiben los tributos
confiscatorios y la doble o
miltiple tributacion interna. Hay
doble o muiltiple tributacién,
cuando un mismo hecho
generador, atribuible al mismo
sujeto pasivo, es gravado dos o
mAs veces, por uno o mds sujetos
con poder tributario y por el
mismo evento o periodo de
imposicidn. -

Los casos de doble o mt’iltiple :

tributacion, al ser prolongada la
presente Constitucién, deberin
eliminarse progresivamente, para
no dafiar al fisco.

destinados a obras de desarrollo
comunal.

" Articulo 62. Las leyes sobre
“tributos de cualquier naturaleza
-que sean, sobre los presupuestos

de la administracion pdblica y

sobre reclutamiento, s6lo pueden

tener origen en la Cimara de
Diputados. Las leyes sobre
amnistia y sobre indultos
generales s6lo pueden tener
origen en el Senado.

Corresponder4, asimismo, al
Presidente de la Repdblica la
iniciativa exclusiva para:

To. Imponer, suprimir, reducir
o condonar tributos de cualquier
clase o naturaleza, establecer
exenciones 0 modificar las
existentes, y determinar su forma,
proporcionalidad o progresion.

‘e
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Anexo I

DERECHOS DE fROPIEDAD EN LAS CONSTITUCIONES DE COSTA RICA, EL SALVADOR, GUATEMALA Y CHILE

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Chile

Articulo 45. La propiedad es
inviolable; a nadie puede privarse
de 1a suya si no es por interés
piiblico legalmente comprobado,
previa indemnizacién conforme a
la ley. En caso de guerra o
conmocion interior, no es
indispensable que la
indemnizacioén sea previa. Sin
embargo, €l pago correspondiente
se hard a més tardar dos afios
después de concluido el estado de
emergencia.

Por motivos de necesidad
piblica podra la Asamblea
Legislativa, mediante el voto de
los dos tercios de la fotalidad de
sus miembros, imponer a la
propiedad limitaciones de interés
social.

Articulo 46. Son prohibidos los
_ monopolios de caricter particular
"y cualquier acto, auiique fuere
originado en una ley, que
amenace o restrinja la libertad de
comercio, agricultura e industria.

Es de interés ptblico la accién
del Estado encaminada a impedit

Articule 2. Toda persona tienc
derecho a la vida, a la integridad
fisica y moral, a la libertad, a la
seguridad, al trabajo, a la
propiedad y posesion, y a ser
protegida en la conservacién y

defensa de los mismios.

~Articule 11. Ninguna persona

puede ser privada del derecho a la
vida, a ia libertad, a la propiedad
y posesién, ni de cualquier otro
de sus derechos sin ser
previamente oida y vencida en
juicio con arreglo a las leyes; ni
puede ser enjuiciada dos veces
por la misma causa.

Articulo 102. Se garantiza la
libertad econémica, en lo que no
se oponga al interés social.

El Estado fomentard y

‘protegerd la iniciativa privada

dentro de las condiciones
necesarias para acrecentar la
riqueza nacional y para ascgurar
los beneficios de ésta al mayor
niimero de habitantes del pais.

Articulo 103. Se reconoce y
garantiza el derecho a la

Articulo 39. Propiedad privada.
Se garantiza la propiedad privada
como-un derecho inherente a la
persona humana. Toda persona
puede disponer libremente de sus
bienes de acuerdo con la ley.

El Estado garantiza el ejercicio
de este derecho y debera crear las
condiciones que faciliten al
propietario el uso y disfrute de
sus bienes, de manera que se
alcance el progreso individual y
el desarrollo nacional en beneficio
de todos los guatemaltecos.

Articulo 40. Expropiacién. En
casos concretos, la propiedad
privada podré ser expropiada por
razones de utilidad colectiva,
beneficio social o interés piblico
debidamente comprobadas. La
expropiacién deberd sujetarse a
los procedimientos sefialados por
la ley, y el bien afectado se
justipreciard por expertos,
tomando como base su valor
actual.

La indemnizacién deberd ser
previa y en moneda afectiva de
curso legal, a menos que con el

Articulo 19. La Constitucién
asegura a todas las personas:

El derecho a la libertad personal
y a la seguridad individual.

En consecuencia;

g} No podra imponerse la
pena de confiscacién de bienes,
sin perjuicio del comiso en los
casos establecidos por las leyes,
pero dicha pena serd procedente

—~respecto de las asociaciones
ilicitas;

230. La libertad para adquirir
el dominio de toda clase de
bienes, excepto aquellos que la
naturaleza ha hecho comunes a
todos los hombres o que deban
pertenecer a la Nacién toda y la
ley lo declare asi. Lo anterior es
sin perjuicio de lo prescrito en

. otros preceptos de esta
Constitucién.

Una ley de quérum calificado, y
cuando asf lo exija el interés
-nacional, puede establecer
limitacienes o requisitos para la
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toda préctica de tendencia propiedad privada en funcién
monopolizadora. social,

Las empresas constituidas en
monopolios de hecho deben ser
sometidas a una legislacién
especial.

Para establecer nuevos
monopolios en favor del Estado o
de las Municipalidades se
requerird la aprobacion de dos
tercios de la totalidad de los
miembros de 1a Asamblea
Legislativa. . :

Se reconoce asimismo la
propiedad intelectual y artistica,
por el tiempo y en la forma
determinados por la ley.

El subsuelo pertenece al Estado
el cual podri otorgar concesiones
pdra su explotacion.

Articulo 105. EIl Estado
reconoce, fomenta y garantiza el
derecho de propiedad privada
sobre la tierra ristica, ya sea
individual, cooperativa, comunal
o en cualquier otra forma
asociativa, y no podrd por ningin
concepto reducir la extensién
mixima de tierra que como
derecho de propiedad establece
esta Constitucién.

La extension mixima de tierra
ristica perteneciente a una misma
persona natural o juridica no
podri exceder de 245 hectireas.
Esta limitacion no serd aplicable a
las asociaciones cooperativas o
comunales campesinas,

Articule 106. La expropiacitn
procedera por causa de utilidad
publica o de interés social, B
iegalmente comprobados, y previa

una justa indemnizacion.

Cuando la expropiacion sea
motivada por causas provenientes
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interesado se convenga en otra
forma de compensacion.

Sélo en caso de guerra,
calamidad piblica o grave
perturbacién de la paz, puede
ocuparse o intervenirse la
propiedad, o expropiarse sin
previa indemnizacién, pero ésta
deberi hacerse inmediatamente
después que haya cesado'la
emergencia. La ley estableceri
las normas a seguirse con la
propiedad enemiga.

La forma de pago de las
indernnizaciones por expropiacion
de tierras ociosas serd fijado por
la ley. En ningin caso el término
para hacer efectivo dicho pago
podrd exceder de 10 afios.

Articulo 41. Proteccion al
derecho de propiedad. Por causa
de actividad o delito politico no
puede limitarse el derecho de
propiedad en forma alguna. Se
prohibe la confiscacién de bienes
y la imposicion de multas -
confiscatorias. Las multas en
ningiin caso podrin exceder del
vajor del impuesto omitido.

Articulo 130. Prohibicién de
monopolios. Se prohiben los
monopolios y privilegios. El
Estado limitara el funcionamiento
de las empresas que absorban o
tiendan a absorbe, en perjuicio de
Ia economia nacional, la

adquisicioén del dominio de
algunos bienes.

240. El derecho de propiedad
de sus diversas especies sobre
toda clase de bienes corporales ¢
incorporales.

Sélo 1a ley puede establecer el
modo de adquirir {a propiedad, de
usar, gozar y disponer de ella y
tas limitaciones y obligaciones
que deriven de su funcién social.
Esta comprende cuanto exijan los
intereses generales de la Nacion,
la seguridad nacional, la utilidad
y la salubridad pdblicas y la
conservacion del patrimonio
ambiental,

Nadie puede, en caso alguno,
ser privado de su propiedad, del
bien sobre que recae o de algunos
de los atributos o facultades
esenciales del dominio, sino en
virtud de ley general o especial
que autorice la expropiacién por
causa de utilidad pdblica o de
interés nacional, calificada por el
legislador. El expropiado podrd
reclamar de la legalidad del acto
expropiatorio ante los tribunales
ordinarios y tendra siempre
derecho a indemnizacién por el
dafio patrimonial efectivamente
causado, la que se fijard de
comun acuerdo o en sentencia
dictada conforme a derecho por
dichos tribunales.
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de guerra, de calamidad ptblica o
cuando tenga por objeto el
aprovisionamiento de agua o de
energia eléctrica, o la
construccién de viviendas o de
carreteras, Caminos o vias
piblicas de cuaiquier clase, la
indemnizacién podra no ser
previa.

Cuando lo justifique el monto
de la indemnizacién que deba
reconocerse por los biemes
expropiados de conformidad con
los incisas anteriores, el pago
podr4 hacerse a plazos, el cual no
excedera en conjunto de 15 afios,
en cuyo caso s¢ pagard a la
persona expropiada el interés
baneario correspondiente. Dicho
pago deberd hacerse
preferentemente en efectivo.

Se podrd expropiar sin
indemnizacion las entidades que
hayan sido creadas con fondos
publicos.

Se prohibe la confiscacién ya
sea comc pena o en cualquier
otro concepto. Las autoridades
que contravengan este precepto
responderdn en 'todo tiempo con
sus personas y bienes del dado
inferido. Los bienes confiscados

- son imprescriptibles.

Articule 110. No podra
autorizarse ningiin monopolio
sino a favor del Estado o de los
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produccidn en uno o méis ramos
industriales o de una misma
actividad comercial o
agropecuaria. Las leyes
determinardn lo relativo a esta
materia. El Estado protegera la
economia Je mercado e impedira
las asociaciones que tiendan a
restringir !a libertad de! mercado
o0 a perjudicar a los
consumidores.

A falta de acuerdo, la
indemnizaci6n debera ser pagada
en dinero efectivo al contado.

La toma de posesion material del
bien expropiado tendrs lugar
previo pago del total de la
indemnizaci6n, la que, a falta de
acuerdo, sers determinada
provisionalmente por peritos en la
forma que sefiale 1a ley. En caso
de reclamo acerca de la
procedencia de 1a expropiacién, el
juez podré, con el mérito de los
antecedentes que se invoque,
decretar la suspensin de la toma
de posesién.

El Estado tiene el dominio
absoluto, exclusivo, inalienable e
imprescriptible de todas las
minas, comprendiéndose en éstas *
las covaderas, las arenas
metaliferas, los salares, los
depésitos de carbén e
hidrocarburos y las demés
sustancias f6siles, con excepcion
de las arcillas superficiales, no
obstante la propiedad de las
personas naturales o juridicas
sobre los terrenos en cuyas
entrafias estuvieren situadas. Los
predios superficiales estarin
sujetos a las obligaciones y
limitaciones que la ley sefiale para
facilitar ia exploracion, la
explotacién y €l beneficio de
dichas minas.
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Municipios, cuando el interés
social lo haga imprescindible. Se
podrin establecer estancos a favor
del Estado.

A fin de garantizar la libertad
empresarial y de proteger al
consumidor, se prohiben las
précticas monopdficas.

Se podré otorgar privilegios
por tiempo limitado a los
descubridores e inventores y a los
perfeccionadores de los procesos
productivos.
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Anexo IV

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES EN MATERIA DE PODER TRIBUTARIO,
DE PROPIEDAD Y PRIVACIDAD EN LOS ESTADOS UNIDOS

Poder tributario

Octava Seccién. 1. El Congreso tendrd facultad: para establecer o recaudar contribuciones,
impuestos, derechos y consumos; para pagar las deudas y proveer a la defensa comin y bienestar
general de los Estados Unidos; pero todos los derechos, impuestos y consumos serdn uniformes en
todos los Estados Unidos. (1787)

XVI Enmienda (1913). E] Congreso tendra facultades para establecer y recaudar impuestos sobre
los ingresos, sea cual fuere la fuente de que provengan, sin prorratearlos entre los diferentes estados
y sin atender a ningin censo o recuento.

Derechos de propiedad

V Enmienda (1791). Nadie estard obligado a responder de un delito castigado con la pena capital
0 con otra infamante si un gran jurado no lo denuncia o acusa, a excepciéon de los casos que se
presenten en las fuerzas de mar o tierra o en la milicia nacional cuando se encuentre en servicio
efectivo en tiempo de guerra o peligro de perder la vida o algiin miembro con motivo del mismo
delito; ni se le compelerd a declarar contra sf misma en ningin juicio criminal; ni se le privard de
la vida, la libertad o la propiedad sin el debido proceso legal; ni se ocupar4 la propiedad privada para
uso publico sin una justa indemnizacién.

Derechos de privacidad

IV Enmienda (1791). El derecho de los habitantes de que sus personas, domicilios, papeles y
efectos se hallen a salvo de pesquisas o aprehensiones arbitrarias serd inviolable, y no se expedirdn
al efecto mandamientos que no se apoyen en un motivo verosimil, estén corroborados mediante
juramento o protesta y describan con particularidad el lugar que debe ser registrado y las personas
0 cosas que han de ser detenidas o embargadas.



s



-

PE.)

43

Anexo V

GUATEMALA: MUESTRA SELECTIVA DE DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES
EN MATERIA TRIBUTARIA QUE SE CONFUNDEN CON LOS DERECHOS
INDIVIDUALES Y DE PROPIEDAD

Articulo 28. Derecho de peticién. Los habitantes de 1a Repiiblica de Guatemala tienen derecho a
dirigir, individual o colectivamente, peticiones a la autoridad, la que estd obligada a tramitarlas y
deber4 resolverlas conforme a la ley.

En materia administrativa el término para resolver las peticiones y notificar las resoluciones
no podra exceder de 30 dias.

En materia fiscal, para impugnar resoluciones administrativas en los expedientes que se
originen en reparos o ajustes por cualquier tributo, no se exigira al contribuyente el pago previo del
impuesto o garantia alguna.

Articulo 41. Proteccion al derecho de propiedad. Por causa de actividad o delito politico no puede
limitarse el derecho de propiedad en forma alguna. Se prohibe la confiscacién de bienes y la
imposicién de multas confiscatorias. Las multas en ningin caso podrdn exceder del valor del
impuesto omitido.

Articulo 243. Principio de capacidad de pago. El sistema tributario debe ser justo y equitativo.

. Para el efecto las leyes tributarias serén estructuradas conforme al principio de capacidad de pago.

Se prohiben los tributos confiscatorios y la doble o multiple tributacién interna. Hay doble
o miuiltiple tributacién, cuando un mismo hecho generador, atribuible al mismo sujeto pasivo, es
gravado dos 0 mas veces, por uno o mis sujetos con poder fributario y por el mismo evento o
perfodo de imposicién.

Los casos de doble o muiltiple tributaci6n, al ser prolongada la presente Constitucion, deberdn
eliminarse progresivamente, para no dafiar al fisco.
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